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Resumen

A través del cumplimiento de sus funciones de
acumulacion, legitimidad y confianza, la politica
fiscal garantiza la reproduccion de las relaciones
sociales capitalistas en un contexto de relativa
armonia social. Este es el caso en Colombia,
donde un anélisis histérico permitira identificar
la configuracion de un Estado bélico-asistencial
y de confianza inversionista que, a través de
diferentes mecanismos de represién y conten-
cion social garantiza la reproduccion del orden
prevaleciente. En este contexto, se afirmara que
el origen del déficit fiscal tiene una relacién di-
recta con la consolidacion del neoliberalismo, la

persistencia del conflicto armado y la expansion
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Abstract

By the accomplishment of functions of accu-
mulation, legitimation and maintenance of
confidence, the fiscal policy guarantees the
reproduction of capitalists social relations in a
context of relative social harmony. This is the
case in Colombia, where an historical analysis
will allow identifying the configuration of a
war-assistencialist and confidence State that
uses different ways of repression and social
containment in order to reproduce the prevailing
order. In this context, the structural origin of the
fiscal deficit in Colombia has a deep relation with
the consolidation of neoliberal order, the persis-

tence of the armed conflict and the expansion of
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del modelo asistencialista de politica social.
Unicamente transformaciones profundas en
dichos procesos podran resolver los problemas
presupuestales que ha enfrentado el gobierno

después de 1990.
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the assistencialist model of social policy. Only
deep transformations in those processes would
change the problems that government has faced

since 1990.
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Introduccion

Mas que un modelo econdmico tedricamente coherente e histéricamente estable, el
neoliberalismo constituye una lucha por la hegemonia, y es la expresién del reposicio-
namiento de la clase capitalista financiera durante los tltimos cuarenta afios. En este
sentido, el orden neoliberal es la consecuencia de la voluntad de una clase de propietarios
capitalistas de restablecer su ganancia y su poder en un contexto general de retroceso de
las luchas sociales y populares. Dicha reafirmacién de poder y de intereses se expresa en
la relacion con los trabajadores, los administradores de las empresas, los responsables
de las politicas econémicas y sociales en los gobiernos y las instituciones publicas o
paraestatales tanto nacionales como internacionales (Duménil y Lévy, 2007).

No obstante, desde el punto de vista de las formaciones sociales concretas, el valor
predominante que asume el orden neoliberal debe ser matizado, pues aunque puede
ser definido como hegemoénico, resulta incorrecto analizarlo sin tener en cuenta las
especificidades de los espacios en que se instaura, y las reconfiguraciones que asume
en el marco de la dialéctica global-local (Harvey, 2005).

Esta postura es particularmente valida en la comprension del Estado, pues la tradicional
vision dicotdmica que ha intentado analizar las relaciones Estado-mercado ha impedido la
comprension del Estado como un agente activo e impulsor de la economia politica neoli-
beral en contextos histéricos, sociales y de relaciones de clase especificos. Esta perspectiva
evita la caida en argumentos fundamentalmente incorrectos que insisten en la subsuncién
total del Estado a los intereses del capital financiero multinacional (Panitch, 2000).

Desde esta Optica, el Estado no es observado desde la perspectiva de una entidad que
desaparece, sino como un agente que ha redefinido su forma con el fin de responder a las
exigencias de la acumulacion del capital. Asi, en el marco dela emergencia y consolidacion
del neoliberalismo, el Estado redefine su forma adquiriendo nuevas funciones, coherentes
con la reproduccion y acumulacién de la relacion social capitalista (Jessop, 1999). Todo
ello, en el marco de relaciones sociales que, si bien, se han sustentado en un relativo
repliegue de las luchas sociales y populares, siguen siendo conflictivas y contradictorias.
Entendido desde esta perspectiva, el Estado neoliberal y sus politicas serian, entonces,
el reflejo de compromisos sociales que regulan los conflictos sin hacerlos desaparecer; es
decir, de formas estabilizadas de relaciones de poder. Dichas formas histéricas se ubican
en medio de las relaciones dialécticas entre lo local-global y 1o global-local (Theret, 2000).

Esto es cierto para todos los campos de intervencion y acciéon del Estado. Y en particular
parala politica fiscal, pues aunque son claras las restricciones y condicionantes que el orden

neoliberal impone sobre sus funciones, objetivos e instrumentos, también es claro que:

[...] el papel director del mecanismo de mercado en la determinacién del volumen, la com-

posicion, los métodos y la distribucién de los gastos y los programas del Estado es nulo o
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casi [...]. La administracion del Estado en cambio organiza la produccién como resultado
de un conjunto de decisiones politicas. Estas decisiones politicas se producen dentro de
un marco definido de relaciones sociales y como consecuencia de los conflictos sociales,

econémicos y politicos. (0" Connor, 1994, p. 91)

De esta manera, la condicidn caracteristica del Estado en el orden neoliberal y el
caracter inherentemente conflictivo y politico de la politica fiscal explican, en el caso
colombiano, la crisis que ha caracterizado al presupuesto ptblico durante los tltimos
veinte afios. Entiéndase por crisis el déficit permanente que ha caracterizado a las finan-
zas publicas del Gobierno nacional central. En efecto, entre 1990 y 2014, el déficit fiscal
en Colombia asciende, en promedio, al 3.7% del PIB. Sin contar privatizaciones, desde
el afio 1990 y hasta el presente, las finanzas piblicas nunca han estado en equilibrio y
menos ain han mostrado una situacion de superavit ¢Qué explica la recurrente crisis
fiscal del Gobierno nacional central?

La respuesta a esta pregunta pasa por reconocer que la politica fiscal en Colombia esta
determinada por el cumplimiento de tres funciones claves: i) acumulacion, ii) legitima-
cion y iii) mantenimiento de la confianza. En este marco, la politica fiscal ha funcionado
como un mecanismo de regulacién’ orientado a garantizar la acumulacion capitalista
neoliberal en un contexto de relativa armonia social. Sin embargo, el cumplimiento de
dichas funciones no es complementario; de hecho, lejos de ser compatibles, resultan
contradictorias. El resultado de dichas contradicciones es una tendencia marcada por

incrementos permanentes en el gasto ptiblico. Incrementos que no pueden ser cubiertos

! Alejada del modelo de equilibrio general walrasiano y del marxismo estructuralista ortodoxo, la
teoria de la regulacion busca comprender como persiste la relacion social capitalista a pesar de
los elementos criticos y contradictorios que le son inherentes. La teoria de la regulacion indaga la
manera como se reproduce la estructura determinante de una sociedad en sus leyes generales,
analizando los cambios en las relaciones sociales que definen la génesis, desarrollo y decadencia
de diversas formas institucionales y las transformaciones sociales que ello implica. Entiende el
capitalismo como una totalidad estructurada y dindamica en la cual las luchas politicas y sociales que
explican el surgimiento de compromisos institucionales inestables no estan sujetas a las dinamicas
de acumulacion capitalista Unicamente. Desde este punto de vista, la regulacion puede interpretarse
como la primacia relativa de la unidad y la reproduccion sobre las luchas y las contradicciones.
Es decir, “la regulacion es la regulacion de la contradiccion a través de la contradiccion”. La teoria
de la regulacion introduce cuatro categorias esenciales para el analisis de las regularidades de la
relacion social capitalista en contextos historicos definidos: 1. El paradigma productivo, 2. El modo
de regulacion y, 3. El régimen de acumulacion. Estas tres variables intermedias conforman un modo
de desarrollo; es decir, una formacion social especifica dentro del capitalismo. Finalmente, la teoria
de la regulacion reconoce que las crisis siempre se hacen presentes en el orden social, politico y
economico capitalista; por ello, considera la existencia de crisis exdgenas, enddgenas, de modo de
regulacion, de régimen de acumulacion y de modo de produccion. Dichas crisis conllevan a ajustes,
cambios o avances hacia otros modos de desarrollo (Boyer, 1992; Jessop, 1999; Neffa, 1998).
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por los ingresos del Estado, pues la l6gica de explotacién tributaria que caracteriza al
sistema impositivo del pais dificulta recoger un volumen de recursos consistente con el
nivel de gasto. En el contexto del orden neoliberal, por lo tanto, el cumplimiento de las
funciones anteriormente sefialadas explica la configuraciéon en Colombia de un Estado
bélico-asistencial y de confianza inversionista en permanente crisis fiscal.

A continuacion seran desarrolladas estas afirmaciones. El documento se encuentra
compuesto por cuatro apartados. El primero de ellos es esta introduccion. En el segundo
sera presentada la teoria de “la crisis fiscal del Estado”. Aqui se resaltaran los progresos
interpretativos que esta teoria ofrece en relacion con otras teorias convencionales como
la teoria neoclésica y la teoria de la eleccion publica. También seran presentadas las
categorias basicas sobre las que se edificara el analisis para el caso colombiano. Segui-
damente, en la tercera parte, se presentara un analisis de la politica fiscal en Colombia
inspirado en las apuestas interpretativas ofrecidas por la teoria de “la crisis fiscal del
Estado”. En este punto, se insistira en la configuracién de un Estado bélico-asistencial
y de confianza inversionista que, sustentado en légicas de explotacion tributaria, ma-
nifiesta su crisis a través del déficit fiscal que siempre lo ha acompanado. Finalmente,

se presentan algunas conclusiones.

La crisis fiscal del Estado: acumulacion, confianza y legitimidad
Tradicionalmente, en los libros de texto se han priorizado visiones voluntaristas y positi-
vas sobre la comprension de la politica econémica que remiten directamente a un debate
sobre objetivos e instrumentos. Siguiendo a Etienne Kirschen, por ejemplo, Juan R.
Cuadrado considera que “los términos politica econémica describen el proceso mediante
el cual el gobierno, a la luz de fines politicos méas generales, decide sobre la importancia
relativa de ciertos objetivos, y en cuanto considera necesario utiliza instrumentos o
cambios institucionales con la intencion de lograr tales objetivos” (Cuadrado, 1997, p.
146). Esta visi6n voluntarista toma su expresiéon mas radical cuando en los modelos neo-
clésicos se asume la existencia de un “dictador benévolo”, capaz de maximizar funciones
de bienestar social, sujeto a cierto tipo de restricciones intertemporales o de politica.
La racionalidad extrema que esta postura otorga a las decisiones de politica eco-
némica en general, y de politica fiscal en particular, ha sido objeto de duras criticas,
todas ellas provenientes de diversas ramas de la economia politica. Desde las lecturas
de la eleccidon publica, por ejemplo, se ha insistido en que el presupuesto piblico es el
resultado de la interaccion entre diversos grupos de la sociedad con intereses diversos
y en competencia. Esta situacion conlleva a que los supuestos objetivos generales que
buscaria materializar la politica fiscal sean desvirtuados y se asista, por el contrario,
a que el Estado se comprometa con cierto tipo de facciones sociales que al captar ren-

tas particulares, sobreexplotan el presupuesto ptiblico. El resultado es una tendencia
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clara hacia un mayor déficit fiscal y hacia incrementos continuos en el nivel de deuda
publica. La denominada “tragedia de los comunes” se hace evidente, pues cada grupo
social, aunque percibe los beneficios de explotar la politica fiscal a su favor, no enfrenta
directamente los costos asociados con dicha explotacion, pues puede diferirlos interge-
neracionalmente a través del endeudamiento provocado por el déficit.

Las restricciones de politica enfrentadas por el supuesto dictador benévolo son
ineludibles: “El problema es que las reglas de juego son tales que la prudencia y respon-
sabilidad fiscales se encuentran mas alla de los limites de lo politicamente razonable.
Los contribuyentes disfrutan los beneficios del gasto ptblico; no disfrutan con el pago
de impuestos. La politica del déficit es tan sencilla como esto” (Buchanan, 1984, p. 7).
La solucién a los problemas de sobreexplotacién del presupuesto pasaria por la defini-
cién de arreglos institucionales cooperativos que eviten la “tragedia de los comunes” a
través de la internacionalizacion de los costos por parte de cada uno de los grupos que
capturan rentas (Echeverry et al., 2004).

No obstante, la teoria de la eleccion piblica sigue siendo estrecha debido a que
concibe las instituciones tnicamente como instrumentos destinados a la correccion
de los problemas de coordinacién. En efecto, en el marco de la eleccién publica, los
asuntos fiscales se siguen concibiendo como un problema de economia politica en el
que se distribuyen de un determinado modo recursos insuficientes entre demandas casi
insaciables y en competencia. De esta manera, se sustituye el analisis critico del Estado
y del presupuesto por una aceptacion implicita del equilibrio subéptimo existente entre
diversos intereses estratégicos privados.

¢Como producir, entonces, un analisis critico de la politica fiscal? Para avanzar en
este camino se considera que son necesarias dos condiciones: i) Interpretar las politicas
y las instituciones como el reflejo de compromisos sociales que regulan los conflictos
sin hacerlos desaparecer y, ii) Entender que una vez realizados, dichos compromisos
crean reglas y regularidades en la evolucion de los gastos e ingresos publicos (Boyer,
1992). La traduccién de estas apuestas teoricas al campo de la politica fiscal es claro: el
volumen y la composicion del gasto asi como la distribucion de las cargas fiscales estan
determinados por “conflictos y compromisos sociales institucionalizados” en el marco

de condiciones estructurales contradictorias>.

2 ¢Qué es un compromiso institucionalizado? “En el origen del compromiso nos encontramos con
una situacion de tension y conflicto entre grupos socioecondmicos. El enfrentamiento cambia
segln los intereses en juego. En la medida en que ninguna de las fuerzas es capaz de dominar
a sus adversarios al punto de poder imponer totalmente sus intereses, surge la necesidad de
realizar un compromiso. Los compromisos institucionales se diferencian de la institucionalizacion
autoritaria del orden publico. La institucionalizacion se refiere a la puesta en marcha de una forma
de organizacion que crea reglas, derechos y obligaciones para las partes involucradas, imponiendo
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Bajo estos presupuestos, y si se asume el capital como una relacion social inheren-
temente critica y conflictiva, la politica fiscal se comprenderia no como una estrategia
voluntarista destinada a la maximizacién del bienestar social, sino como el conjunto
de decisiones y acciones destinadas a gestionar los conflictos y contradicciones de la
sociedad: “ni el volumen y la composicion del gasto del Gobierno ni la distribucién de
las cargas fiscales estan determinados por las leyes del mercado, sino que reflejan los
conflictos sociales y econémicos entre grupos y clases y estan estructuralmente deter-
minados por ellos” (O”Connor, 1994, p. 21).

Es esta la denominada teoria de la “crisis fiscal del Estado”. Esta perspectiva conci-
be el Estado moderno como un objeto del conflicto de clases, y entiende la crisis fiscal
del Estado —es decir, el inevitable desajuste estructural entre los gastos y los ingresos
estatales— como producto de la extension de la “contradicciéon fundamental” del ca-
pital al campo fiscal, y de la manera como dicha contradiccion se regula a través del
cumplimiento de dos funciones basicas: las funciones de acumulacion y legitimacion.
Esto en un contexto en que los costes de la politica fiscal se socializan mientras que sus

beneficios se concentran. Es en este marco en que:

El Estado capitalista debe tratar de satisfacer dos funciones basicas y a menudo contradic-
torias: acumulacién y legitimizacion. Esto significa que el Estado debe intentar mantener
o crear condiciones en las cuales sea posible la acumulacion rentable del capital. Ademas,
el Estado debe tratar también de mantener o crear condiciones necesarias a la armonia

social. (O”Connor, 1994, p. 26)

Asi, la politica fiscal actiia como una modalidad de regulacion de las tensiones y
conflictos econdémicos, sociales y politicos. Los limites y naturaleza de la politica fiscal
reflejan, entonces, la intensidad o agudizacién de las contradicciones del modo de
produccién capitalista y la manera como dichas tensiones se regulan para garantizar la
reproduccion de las relaciones sociales que le dan forma historica concreta. El sentido
positivo y voluntarista ofrecido por las lecturas concentradas en los objetivos e instru-

mentos del presupuesto puablico, y los aportes de la teoria de la eleccion piblica en torno

una disciplina con respecto a la institucion, fijando asi un modo de comportamiento para cada
actor, grupo o individuo, frente al cual adaptan progresivamente sus comportamientos y estra-
tegias. Uno de los resultados de los compromisos institucionales para resaltar, es la robustez de
las construcciones creadas en sus aspectos fundamentales. Los compromisos institucionales se
constituyen en un entorno que sirve de guia para que la poblacion y los grupos involucrados fijen
sus comportamientos. No es sorprendente entonces que, esa rigidez en las posiciones e intereses
adquiridos en el marco de los compromisos institucionales sea objeto de crecientes tensiones con
el paso del tiempo” (Misas, 2002, p. 310).
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a la tragedia de los comunes, son superados por una visiéon de economia politica mas
amplia que establece vinculos directos entre la politica fiscal, el modo de produccion
capitalista y las contradicciones y conflictos que le son inherentes.

Bajo estas coordenadas, las funciones de acumulacion y legitimacion del Estado
implican un aumento permanente del gasto estatal, que no es susceptible de ser cubierto
por los recursos provenientes de una mayor explotacion tributaria3. La contradicciéon
consiste fundamentalmente en que la garantia de la funciéon de acumulacion (a través
de mayores niveles de gasto en capital fisico, capital humano e inversiones en ciencia,
tecnologia e innovacion) implica que las consecuencias propias del capitalismo en cuanto
a desigualdad, pobreza, desempleo, subdesarrollo regional, desindustrializacién y quie-
bras industriales tienden a profundizarse, obligando a aumentos importantes en gastos
de legitimacion. Resumiendo: el mayor nivel de gasto pablico en acumulaciéon implica
aumentos considerables de gasto destinados a garantizar una relativa armonia social. La
trayectoria ascendente de este conjunto de gastos no puede ser cubierta por los recursos
provenientes de las l6gicas de explotacion tributaria que a su vez, explican la necesidad
de mayores gastos en asistencia ptiblica. El resultado: un déficit estructural explicado
por los elementos inherentemente criticos del capitalismo, y por las correlaciones de
fuerza y conflicto que se tejen en sus entrafas.

La tabla 1 resume los componentes de la crisis fiscal del Estado e incorpora otro
componente fundamental para la comprensién del proceso en las economias del Sur: la
garantia de confianza inversionista en el contexto de la financiarizacién y las necesidades
recurrentes de endeudamiento. Los dispositivos de regulacién econémica y social en las
economias del Sur no pueden verse por fuera de las presiones e influencias que sobre
ellas ejerce la economia-mundo (Brenner, 1997). Por supuesto, esto no implica que el
capitalismo financiero “sobredetermine” las dindmicas de la politica fiscal en las econo-
mias del Sur. Por el contrario, es la relacion triangular reciproca que se establece entre
las funciones de acumulacion, legitimacion y confianza en donde pueden encontrarse
las claves para comprender el porqué de la persistencia del déficit fiscal.

¢La crisis fiscal de los tltimos veinticinco afios puede ser comprendida bajo estas
coordenadas teéricas? Primeramente, hay que sefialar que, tal y como lo demuestra la

figura 1, los ingresos del Gobierno nacional central siempre han sido inferiores a sus

3 “El presupuesto estatal puede ser considerado como un complejo mecanismo cuya finalidad es
redistribuir la renta hacia delante y hacia atras dentro de la clase trabajadora [...]. La financiacion
mediante impuestos es —y ha sido siempre— una forma de explotacion econdémica y, por consi-
guiente, uno de los objetos del analisis de clases [...] toda modificacion importante en el equilibrio
de las fuerzas politicas y de clase queda reflejada en la estructura tributaria. Dicho de otro modo,
los sistemas fiscales no son mas que las formas concretas que adoptan los distintos sistemas de
clase” (O "Connor, 1994, p. 249).
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gastos, lo cual ha llevado a un déficit recurrente que, a su vez, explica la mayor necesidad
de recursos de financiamiento interno y externo. En promedio, entre los afios 1990 y
2014, los ingresos totales del Gobierno nacional central ascienden al 81% de los gastos
totales. Esta situacién explica por qué, en promedio, durante los Gltimos veinte afios,
el déficit fiscal —sin contar los recursos de privatizaciones— se ha mantenido en niveles
cercanos al 3,7% del PIB, mostrando un deterioro continuo entre los afios 1990 y 2000
(cuando asciende al 5.27% del PIB), recuperandose hasta el afio 2008 cuando alcanzo el

1.77% del PIB, y exhibiendo un nuevo deterioro hasta alcanzar el 3.8% en 2009 (figura 2).

Tabla 1. Crisis fiscal del Estado
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Figura 2
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Mas allé de explicaciones asociadas a los fallos del mercado, a la captura de rentas
por parte de determinados grupos de presion, o al comportamiento oportunista de las
autoridades fiscales, es necesario ubicar la discusion en el campo de las contradicciones
inherentes al modo de produccibén capitalista. Tal y como se sostendré en la tercera
seccion del documento, el mencionado déficit estructural colombiano es producto de las
logicas de regulaciéon adelantadas por el Estado bajo el cumplimiento de las funciones
de acumulacién, legitimacion y confianza. Este proceso ha llevado a la configuracion
de un Estado bélico-asistencial y de confianza inversionista que, bajo la profundizacion
de logicas de explotacion tributaria, resulta incapaz de resolver sus problemas fiscales.
Como se observara, esta es la consecuencia de la interseccion de aspectos globales y
locales relativos a la consolidacién del orden neoliberal, el sostenimiento del conflicto
interno armado y la desigualdad profunda que ha caracterizado histéricamente al pais.
Neoliberalismo, conflicto interno armado y desigualdad social: son estos los origenes
politicos del déficit estructural en el marco de la basqueda contradictoria de objetivos

de acumulacién, confianza y legitimidad.

Colombia: explotacion tributaria, Estado bélico-asistencial
y confianza inversionista

Generalmente, el problema del déficit fiscal en Colombia ha sido asumido desde una
perspectiva de inflexibilidades de gasto y bajo recaudo tributario. Las reformas se han
orientado, entonces, a remover aquellas fuentes constitucionales, legales y politicas de
inflexibilidad y a presentar sucesivas reformas tributarias que al comienzo se pretenden
estructurales pero que, después del debate politico y bajo ciertas correlaciones de fuer-
za, terminan siendo coyunturales e insuficientes para alcanzar el anhelado equilibrio

presupuestal (Junguito y Rincén, 2004).
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Sin embargo, el déficit fiscal no es Gnicamente el producto de relaciones de fuerza
entre grupos sociales en competencia por la captura de recursos. Es principalmente, el
reflejo de aspectos estructurales que trascienden el poder de las autoridades econémicas
para emprender el ajuste y para los cuales las reformas institucionales destinadas a mi-
nimizar las inflexibilidades son totalmente insuficientes. El voluntarismo no es el patréon
dominante en la definici6n del presupuesto ptblico. Este es el reflejo de la manera como la
politica fiscal cumple sus funciones reguladoras de acumulacion, legitimacion y confianza
en un contexto de relaciones dialécticas entre lo global y lo local. En Colombia dichas
funciones se han materializado en los incrementos en el gasto en infraestructura, capital
humano y ciencia, tecnologia e innovacion (para el caso de la funciéon de acumulacion),
en el aumento de los gastos sociales y de seguridad y defensa para garantizar la funciéon
de legitimacion, y en el incremento sostenido en los gastos correspondientes al servicio
de deuda para brindar confianza inversionista. Ello, en un escenario en que los ingresos
provenientes de la mayor explotacion tributaria resultan insuficientes en tanto privile-
gian la tributacion indirecta sobre las mayores cargas impositivas al capital y la riqueza.

Por lo tanto, y contrario a lo que sostienen los analistas de las inflexibilidades del
presupuesto, no existe un patrén absoluto del tamafio que deba tener el Estado. El Estado
y sus finanzas son reflejo de correlaciones de fuerza y de los mecanismos de regulacion
requeridos para enfrentar los elementos inherentemente criticos de la relaciéon social
capitalista. En este sentido, condiciones globales asociadas con la hegemonia neoliberal
se intersectan con elementos particulares relativos al conflicto interno armado y a los
niveles histoéricos de desigualdad y pobreza que ha mostrado el pais. Es en esta inter-
seccion en que debe encontrarse el origen de la crisis fiscal del Estado y la consiguiente
configuracion de un Estado bélico-asistencial y de confianza inversionista que bajo
diversos dispositivos de represiéon y contenciéon social intenta recrear las condiciones
de estabilidad requeridas para la reproduccion de la relacién social capitalista, a través

de un mayor déficit fiscal. A continuacion seran desarrolladas estas ideas.

Explotacion tributaria: los impuestos indirectos y el impacto neutral
de la estructura impositiva sobre la desigualdad

Durante la década de 1990 la consecucién del saneamiento fiscal constituia un elemento
imprescindible para el logro eficiente de los objetivos de apertura comercial, la elimina-
cion del control de precios y la materializacion de los objetivos de desreglamentacion
y privatizacién que se implementaban en el marco del modelo neoliberal. Por ello, las
concesiones fiscales otorgadas al orden que se consolidaba —como la reduccién a los
impuestos directos a las exportaciones, la liberalizacion y la desgravacion de las importa-
ciones y los impuestos sobre el capital financiero— significaron fuertes presiones fiscales

en el corto plazo. Esta situacion obligd a los gobiernos a definir medidas compensatorias
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como el aumento y consolidacién del IVA y el impuesto sobre la renta. A estos esfuerzos
se unieron otros ingresos transitorios relacionados con los procesos de privatizacion y el
estimulo al esfuerzo fiscal propio de las entidades territoriales (Perry y Herrera, 1994).

Es este el origen de una mayor explotacion tributaria en América Latina, pues las
estructuras tributarias se ajustaban en funcion de las necesidades del capital, omitiendo
sus objetivos de equidad y mayor progresividad. Desde el neoliberalismo se ha insistido
en los efectos negativos que sobre el crecimiento econémico y sobre el recaudo generan
las tasas impositivas elevadas y diferenciadas en términos del nivel de ingresos de los
agentes. Se considera, entonces, la necesidad de evitar los impuestos sobre los ingresos
y la riqueza, establecer modelos impositivos planos que no afecten negativamente los
precios relativos de los bienes y aumentar la eficiencia en el recaudo a través de impues-
tos facilmente controlados por las autoridades fiscales (Giraldo, 2001). Esta ha sido la
inspiracion bésica de las reformas fiscales promovidas en América Latina en las Gltimas

dos décadas, y Colombia no ha sido la excepcion:

Entre 1990 y 2003 se aprobaron ocho reformas tributarias, contando la creaciéon del im-
puesto de seguridad democratica en 2002. En promedio se aprob6 una reforma cada 15
meses, lo cual ademaés del desgaste administrativo y de la carga sobre la gestion legislativa
que haimplicado, muestrala gran inestabilidad de las reglas de juego impositivas en el pais.
Ademas, revela el caricter coyuntural de las reformas sin que se haya abocado una reforma
estructural para corregir problemas graves en la estructura de impuestos que han llevado
a la reproduccion de profundas inequidades, la proliferacién de exclusiones y exenciones
y la falta de transparencia proclive a elevados niveles de evasion y elusién tributarias [...].
La estructura del IVA, como resultado de las sucesivas reformas tributarias, ha pasado de
una progresividad moderada a una relativa neutralidad, e incluso a una regresividad en el

caso de los alimentos. (Betancourt, 2005, p. 385)

El efecto perverso de este tipo de medidas puede observarse en los efectos redistri-
butivos que generan. En el caso de América Latina, Servén (2008) demuestra que la
estructura tributaria tiene una incidencia neutral en términos del avance hacia sociedades
con mejores niveles de distribucién del ingreso. Al simular el coeficiente de Gini, antes
y después de la politica fiscal, Servén concluye que en Europa el Gini asciende a 0.46
antes de la politica fiscal y se reduce al 0.31 después de la politica fiscal. Especificamente
para América Latina, el coeficiente de Gini antes de la politica fiscal asciende a 0.52 y
después de la misma se mantiene en 0.50. Para Colombia, las virtudes redistributivas de
la politica fiscal son practicamente inexistentes: el coeficiente de Gini antes de la politica
fiscal asciende a 0.56, después es de 0.53. La persistencia de la desigualdad constituye

un efecto directo del mantenimiento de légicas de explotacion tributaria.
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Por su parte, Ocampo y Malagén (2012) demuestran que la mayor parte del muy
bajo efecto redistributivo de la politica fiscal se encuentra en el componente del gasto
publico. Asi, en comparacién con lo observado en los paises de la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE), las posibilidades de mejoramiento del
potencial redistributivo de la politica tributaria es amplio, pues en esos paises el 24% de
la redistribucion total efectuada desde la politica fiscal es debida a la politica tributaria.

En América Latina, en contraste, este porcentaje alcanza iinicamente el 11% (tabla 2).

Tabla 2
Efecto redistributivo de la politica fiscal: Coeficiente de Gini
del ingreso antes y después de impuestos y transferencias

Coeficiente de Gini Redistribucion de la Politica Fiscal % de la Distribucion
Ingreso
. Ingreso antes ,
Pais _ después de . .
de impuestos y ) Total | Impuestos | Transferencias | Impuestos | Transferencias
. impuestos y
transferencias .
transferencias

Argentina | 0,500 0,481 0,019 | 0,005 0,014 26% 74%
Bolivia 0,604 0,543 0,061 | 0,000 0,061 0% 100%
Brasil 0,560 0,543 0,017 |-0,001 0,018 -6% 106%
Chile 0,472 0,456 0,016 | 0,002 0,014 13% 88%
Colombia | 0,568 0,522 0,046 | 0,012 0,034 26% 74%
Costa Rica | 0,451 0,383 0,068 | 0,008 0,060 12% 88%
El Salvador | 0,474 0,458 0,016 |-0,020 0,036 -125% 225%
Guatemala | 0,463 0,426 0,037 (0,006 0,031 16% 84%
Honduras | 0,535 0,481 0,054 |-0,001 0,055 -2% 102%
México 0,510 0,494 0,016 (0,009 0,007 56% 44%
Nicaragua | 0,531 0,470 0,061 | 0,001 0,060 2% 98%
Panamd 0,538 0,458 0,080 (0,006 0,074 8% 93%
Pert 0,486 0,479 0,007 (0,008 -0,001 114% -14%
Promedio
AL 0,515 0,476 0,038 (0,003 0,036 11% 89%
Promedio

0,450 0,284 0,166 | 0,040 0,126 24% 76%
OCDE

Fuente: Ocampo y Malagén (2012)

En este contexto, los efectos redistributivos de los impuestos directos e indirectos se
anulan mutuamente en Colombia, y las transferencias monetarias no tienen impacto alguno
sobre el coeficiente de Gini. Diversos analisis revelan que los impuestos directos reducen
el coeficiente de Gini en un punto porcentual, mientras que los impuestos indirectos lo
aumentan en la misma proporcién, dando como resultado un impacto global neutro del
sistema tributario. De hecho, los impuestos al valor agregado equivalen a cerca de la mitad
de los ingresos de los hogares en el decil mas pobre (que tienen ingresos monetarios muy
bajos), pero representan solamente el 5.6% de los ingresos del decil mas rico (Moller, 2013).

En consecuencia, se ha demostrado que en América Latina (incluida Colombia) el

potencial para edificar una politica fiscal mas progresiva y redistributiva se haya en las
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variaciones sobre el impuesto ala renta. En efecto, el impuesto sobre la renta, que incluye
personas fisicas y sociedades, resulta ser el mas progresivo y ademas produce una mejora
en la redistribucién. Mientras tanto, el resto de tributos resultan ser regresivos y empeoran
la distribucion, siendo los de regresividad mas significativa los impuestos selectivos sobre
el consumo (bebidas alcohélicas, cervezas, tabacos). Asi, en América Latina el sistema

tributario en su conjunto resulta ser regresivo y empeora la distribucion (tabla 3).

i Tabla 3
Indices de concentracion para el promedio
de paises de América Latina
(Deciles de hogares por ingreso familiar equivalente)

Indices
Impuestos Gini antes de | Concentracion Kakwani Gini post- | Reynods-Smolesnsky
impuestos de impuestos | (Progresividad)* | impuestos (Redistribuciéon)**
Impuestos sobre la renta 0,564 0,672 0,108 0,561 -0,003
Patrimonio 0,564 0,461 -0,103 0,564 0,000
General sobre consumos 0,564 0,475 -0,089 0,567 0,003
Selectivos sobre consumos | 0,564 0,387 -0,177 0,567 0,003
Comercio exterior 0,564 0,454 -0,11 0,566 0,002
Seguridad social 0,564 0,487 -0,077 0,565 0,001
Total Sistema Impositivo 0,564 0,497 -0,067 0,574 0,010

Fuente: Jiménez y Ruiz (2009)

NOTAS:

* fndice de Kakwani: existe mayor progresividad si el impuesto se concentra mas en los agentes econémicos con mayor ingreso
y/o riqueza. En este sentido, el indice tendera a estar por encima de cero (0). Si el indice se ubica por debajo de cero (0), se
considera que el impuesto en cuestion es regresivo.

** fndice de Reynods-Smolensky: considera que el impuesto redistribuye més si la diferencia entre el Gini antes de impuestos y
el Gini post-impuestos es mayor y negativa. Si la diferencia es baja, el impuesto redistribuye menos. Y si la diferencia es positiva

el impuesto es regresivo.

Esta situacion se explica por los cambios de la estructura tributaria en las Gltimas
décadas, caracterizada fundamentalmente por el marchitamiento de los impuestos al
comercio exterior, el bajo incremento del impuesto a la renta y la propiedad, la disminu-
cion del recaudo vinculado a la seguridad social y el fuerte dinamismo del IVA. Situacién
contraria a la observada en la OCDE, donde el impuesto a la renta y la propiedad explican

més del 40% de los ingresos tributarios totales (tabla 4 y figura 3).

Tabla 4
Comparacion de la estructura tributaria
entre América Latina y la OCDE

Ameérica Latina OCDE
1990 2008 1990 2008
Renta mas propiedad 24,90% | 29,80% Renta mas propiedad 44,80% |42,40%
IVA 24,40% | 36,20% IVA 17,30% 18,90%
Especificos a bienes y Especificos a bienes y
- ) 20% 12,10% - ) 13,70% | 12,20%
servicios y Otros impuestos servicios y Otros impuestos
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América Latina OCDE

1990 2008 1990 2008
Comercio exterior 13,70% | 7,70% Otros impuestos 1,10% 0,70%
Seguridad social 17% 14,30% Seguridad social 23,10% |25,50%

Fuente: Jiménez y Ruiz (2009)

Figura 3. Comparacion de la estructura tributaria
entre América Latina y la OCDE
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Fuente: Jiménez y Ruiz (2009)

A esta situacion debe sumarse que la presion tributaria en América Latina (es decir,
el total de ingresos tributarios como porcentaje del PIB) no ha representado mayores
incrementos, y ha pasado del 13.3% al 17.6% del PIB, lo cual resulta bastante modesto
si se compara con lo observado en otras regiones. En el caso de Colombia, la presion
tributaria asciende al 15,6% del PIB, por debajo de paises como Brasil, Argentina, Uru-
guay, Costa Rica, Nicaragua, Bolivia, Honduras, Perti, Honduras, Ecuador y Costa Rica.
Del total de 19 paises de América Latina y el Caribe, la presion tributaria de Colombia,
Uinicamente se encuentra por encima de la de Republica Dominicana, El Salvador, Vene-
zuela, Paraguay, Guatemala, Haiti y México. Paises como Dinamarca, Suecia y Noruega

muestran un nivel de presion tributaria cercana al 47% del PIB (tabla 5).

Tabla 5
Variacion en la presion tributaria en América Latina (% del PIB)

Variacion | Participacion

Tipo de impuesto 1990-1992 | 2005-2008 absoluta | en la variacién
Renta 2,9 4,5 1,6 37,2
Propiedad 0,4 0,7 0,3 7,0
IVA
. (General _st_Jbre otros 33 6.4 31 721
bienes y servicios)
Especificos a bienes y 1,9 1,7 0,2 47

servicios

Pap. Polit. Bogota (Colombia), Vol. 20, No. 1, 63-99, enero-junio 2015
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Comercio exterior 1,8 1,4 -0,4 -9,3
Otros impuestos 0,7 0,4 -0,3 -7,0
Seguridad social 2,3 2,5 0,2 4,7
Total ingresos tributarios 13,3 17,6 4,3 100,0

Fuente: Jiménez y Ruiz (2009)

Finalmente, el gasto tributario, es decir, la diferencia entre los tipos impositivos
nominales y los impuestos reales que terminan pagando los contribuyentes por cuenta
de incentivos y estimulos fiscales, es bastante costoso y alcanza un promedio del 4.45%
del PIB en América Latina. Sobresale aqui, el mayor nivel de gasto tributario relacionado

con los impuestos sobre la renta personal (aunque Colombia es la excepcion) (tabla 6).

Tabla 6
Estimaciones del gasto tributario como porcentaje del PIB
) Im_puestos Impuestos sobre | Impuestos sobre Imp_uestos Total
Pais directos la renta de las la renta personal | Indirectos (% PIB)
(% PIB) | empresas (% PIB) (% PIB) (% PIB)

Argentina | 0,51 (...) (...) 1,7 2,21
Brasil 1,11 0,45 0,66 1,18 2,29
Chile 4,21 0,9 3,31 0,76 4,97
Colombia |1,6 1,36 0,24 1,92 3,52
Ecuador 1,2 0,4 0,8 3,4 4,6
Guatemala | 5,28 0,93 4,35 2,63 7,91
México 3,02 1,45 1,56 29 5,92
Nicaragua | (...) (...) () (...) 6,6
Pert 0,29 0,1 0,18 1,76 2,05
Promedio |2,15 0,80 1,59 2,03 4,45

Fuente: Itriago (2011)

Para algunos analistas, sin embargo, la politica fiscal en Colombia debe ser todavia
objeto de una reforma estructural que garantice el equilibrio en las finanzas ptablicas
y garantice el crecimiento econémico a través del jalonamiento del ahorro ptblico, la

sostenibilidad fiscal de largo plazo y la inversién privada. De acuerdo con Perry:

[...] el sistema tributario colombiano es complejo y costoso de administrar; tiene muy
baja productividad y produce un recaudo insuficiente; no redistribuye y estd plagado de
inequidades horizontales; causa enormes distorsiones en la asignacion de recursos entre
sectores; y estimula la informalidad y el desempleo, la desintermediacion financiera y
un uso ineficiente de los combustibles. Estos problemas se originan, ante todo, en el ex-
cesivo nimero e importancia de los privilegios tributarios en el IVA y los impuestos a la

renta (exenciones, deducciones espaciales, tasas preferenciales) y a la existencia de tres
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gravamenes altamente distorsionantes: al empleo formal, al patrimonio empresarial y a

las transacciones financieras. (Perry, 2010, p. 38)

Desde el discurso neoliberal, los privilegios, la pluralidad de tarifas y las distorsiones
son concebidas como el reflejo de intereses sociales sectoriales que impiden el disefio
de una estructura tributaria 6ptima y garante del “interés general”; es decir, del interés
de los empresarios, pues son ellos quienes constituyen el actor fundamental del proceso
econémico, y es a ellos a quienes debe otorgarseles las condiciones institucionales, legales
y de armonia social necesarias para garantizar las l6gicas de acumulacién. En la practica,
la eliminacion de los privilegios, exenciones y distorsiones provenientes de la economia
politica de la tributacién en Colombia implicaria: “simplificar el IVA y los impuestos a
la renta (unificando tarifas y eliminando o reduciendo significativamente exenciones y
excepciones, rentas exentas y deducciones espaciales) eliminar o reducir los parafiscales,
el impuesto al patrimonio de las empresas y a las transacciones financieras; y permitir el
descuento pleno del IVA pagado a la adquisicion de bienes de capital” (Perry, 2010, p. 9).

Sin embargo, se acepta que en términos netos, una propuesta de este tenor impli-
caria la reduccion de los ingresos del Estado, lo cual entorpeceria el logro del objetivo
fundamental de la sostenibilidad fiscal en el largo plazo. Esto obligaria a la busqueda de
ingresos que no lastimen los intereses y expectativas del sector privado, y que en conse-

cuencia, terminan vulnerando los intereses sociales de los sectores sociales y populares.

Para garantizar la necesidad de sostenibilidad fiscal y reducir los parafiscales se hace nece-
sario gravar la mayoria de los bienes exceptuados y exentos en el IVA y subir la tasa basica
a 19%, acompafiando esta reforma por una compensacion parcial a las familias SISBEN
1y 2 por razones de equidad y viabilidad politica y juridica [...] el riesgo juridico de una
reforma que grave con IVA productos bésicos antes exceptuados o exentos se puede mitigar
destacando la ampliacion reciente del programa de Familias en Accién y estableciendo una

compensacion parcial para los estratos SISBEN 1y 2. (Perry, 2010, pp. 10-12)+

La afirmacion de Perry demuestra que la mayor explotacidn tributaria conduce a

una mayor necesidad de gasto social:

4 De hecho, Perry (2010) acepta que ante los “riesgos reputacionales” que ocasionaria un cambio
abrupto en la normatividad, es posible que los privilegios y condiciones favorables ofrecidas al
capital privado mediante las gabelas tributarias y los Contratos de estabilidad juridica en el gobierno
de Alvaro Uribe Vélez (2002-2010), deban mantenerse. Esto implicaria un costo fiscal que deberia
ser subsanado mediante el aumento generalizado del IVA no al 19% sino al 21%.
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Esta es una interesante contradiccion del sistema fiscal: por una parte, la clase trabajadora
es la que soporta el mayor peso de los impuestos; por otra parte, esta misma clase necesita
de una cantidad creciente de gastos (consumo social y gastos sociales) debido precisamente a
su condicion de clase trabajadora. Puede ser muy bien verdad que cuanto mayor es el grado
de explotacion fiscal, mayor debe ser el nivel de los gastos estatales y de ahi la necesidad

de una explotacién fiscal todavia mayor. (O”Connor, 1994, p. 262)

Es claro el conflicto que en este sentido se presenta entre los derechos sociales y econ6-
micos de los colombianos y los “derechos del capital”. El modelo de reforma 6ptima implica
un incremento de la carga tributaria en los sectores sociales con menores ingresos, pues
por su naturaleza el IVA castiga de igual forma a los consumidores independientemente de
suriqueza o nivel de ingreso. La mayor explotacion tributaria socava, entonces, el ejercicio
de derechos econémicos y sociales en Colombia, aumenta la desigualdad y seria la causa

de mayores presiones sobre el gasto asistencial de la politica social.

Acumulacion: las presiones por la ampliacion del stock
de capital fisico, humano y de CT+I

Durante la década de 1980, el gasto publico fue comprendido desde la perspectiva de la
estabilidad y el ajuste macroeconémico. El equilibrio de las finanzas puablicas fue con-
cebido como un imperativo incuestionable e inaplazable. Sin embargo, en el marco de
las reconfiguraciones historicas del Consenso de Washington de 1990, esta postura ha
sido matizada y se ha insistido en que los procesos de estabilizacion y ajuste estructural
emprendidos en América Latina durante la década de 1980 han resultado ambiguos en
términos de los efectos negativos que dichas restricciones generan en el largo plazo en
materia de crecimiento econémico y solvencia fiscal.

Por ejemplo, la comprension del ajuste fiscal como piedra angular de la estabilidad
macroeconémica, ha generado efectos perversos en términos del gasto y la inversion
publica destinada a infraestructura. Este hecho puede ser explicado por la estrechez
de los argumentos que asumen los recortes al gasto en infraestructura fisica un medio
valido para el ajuste fiscal. En este sentido, desde la reconfiguracién del discurso neo-
liberal se ha demandado la creacién de nuevos modelos de valoracion fiscal que tomen
como base horizontes temporales extensos asociados con las dindmicas de retorno de
la inversion, el crecimiento y la solvencia fiscal de largo plazo. La austeridad aplicada a

temas de infraestructura, se convertia en una restricciéon a los procesos de acumulacion:

Larestriccion fiscal implementada mediante recortes en el gasto ptiblico en infraestructura
representa una estrategia de ajuste miope y potencialmente autodestructiva, porque dis-
minuye el producto futuro de la economia y, en consecuencia, la recoleccion de impuestos

y la capacidad de pago de la deuda de la economia. (Easterly y Servén, 2003, p. 75)
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La apertura a la iniciativa privada, ademas, no fue la panacea para las grandes difi-
cultades de la infraestructura en América Latina. Esto permite concluir que, si se tiene
en cuenta que la inversion en infraestructura constituye un antecedente robusto de los
subsiguientes cambios en el stock de infraestructura, la reduccion en el gasto puablico ha
afectado negativamente la cantidad de infraestructura disponible en América Latina en las
dos tltimas décadas. Ni siquiera es claro que el gasto privado en infraestructura se traduzca
en una acumulacion de stock mas rapida y eficiente. Ante este panorama, la pregunta se
centra en los efectos que la brecha en infraestructura —producida por la reduccion del
gasto en el marco de las dindmicas de estabilizacién y ajuste macroeconémico— genera
sobre variables como el crecimiento econdémico y la acumulacion capitalista.

Dada la restriccion presupuestal que han enfrentado los gobiernos, una de las herra-
mientas mas utilizadas para asegurar las inversiones en este sector son las denominadas

vigencias futuras:

El monto total de los cupos de vigencias futuras autorizados para el periodo 2011-2027,
con corte al 30 de abril de 2010, suma $30,5 billones, en pesos constantes de 2010 [...].
Este valor incluye las autorizaciones de varias administraciones presidenciales y los avales
fiscales otorgados en la segunda administracién Uribe por valor de $4,2 billones, que no han
completado su tramite de aprobacién de vigencias futuras con cargo a presupuestos de los
préximos anos. De los $30,5 billones, $3,2 billones son cupos autorizados en las adminis-
traciones Samper y Pastrana (Metro, Fogafin y concesiones viales, entre las mas represen-
tativas), las cuales cubren hasta el afio 2022. Estos cupos se ejecutarian principalmente en
las siguientes dos administraciones presidenciales. Los restantes $27,3 billones son cupos
autorizados y avales aprobados durante las administraciones del presidente Uribe Vélez para
el periodo 2011-2027, de los cuales se estima que $17,7 billones (65%), se ejecutarian durante
la proxima administracion presidencial (2010-2014), como parte de los respectivos planes
nacionales de desarrollo [...]. Por sectores, en el corto y mediano plazos las vigencias futuras
de inversion se concentran principalmente en aquellos que desarrollan proyectos que buscan
incrementar los niveles de desarrollo humano y formacion de capital fijo. A partir de 2011,
la gran mayoria de las vigencias futuras se encuentran en los sectores transporte (85,5%) y
hacienda (14,2%), donde los recursos de este tltimo, representan compromisos de la Nacion
en el desarrollo de sistemas integrados de transporte masivo (SITM) en diferentes ciudades

del pais. (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 20104, p. 96)

Mas aun, se ha insistido en que en el marco de las evidentes restricciones fiscales “se
requiere un modelo capaz de atraer capital privado en gran escala para financiar y cons-
truir la columna vertebral de la red vial principal [...]. Las concesiones son instrumentos

financieros ideales para lograr este proposito, a través de la financiaciéon privada de la
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infraestructura vial” (Benavides, 2010, p. 281). Esto en el marco del establecimiento de
garantias para el sector privado como la definicién de vigencias futuras, la creacion de
peajes, la cesion de derechos exclusivos de desarrollo de finca raiz en las vias aledanas,
y el establecimiento de “peajes sombra”; es decir, de pagos perioédicos por parte del
sector publico al concesionario para lograr la rentabilidad privada y reducir la presion
sobre los pagos de los usuarios.

Alos gastos en capital fisico (infraestructura) destinados al cumplimiento de la funcion
de acumulacion, es necesario también anadir los gastos en “capital humano”. La inversion
en recursos humanos fue reconocida desde siempre por el neoliberalismo como un medio
esencial para encontrar relaciones de complementariedad entre el cambio técnico y la
mano de obra. En este contexto, la inversién en recursos humanos constituye la mejor
alternativa para encontrar un punto de equilibrio entre la bisqueda de mayores niveles
de productividad y la minimizacién de la pobreza. Behrman (1993) testifica la relacién
virtuosa que se establece entre crecimiento econémico e inversion en recursos humanos:
las mayores tasas de escolaridad se relacionan con reducciones en la fecundidad y mor-
talidad, con niveles inferiores de analfabetismo, con mejoras de bienestar y salud y con
la consolidacién de la masa trabajadora cualificada requerida para el mejor desempefio
econdmico. Asi mismo, altos grados de salud y nutricion favorecen la esperanza de vida,
disminuyen las presiones demograficasy, en el largo plazo, minimizan las presiones fiscales
generadas por los gastos en salud curativa. Por tltimo, los programas de adiestramiento
de la mano de obra aumentan la rentabilidad y productividad del sector privado.

Esta logica establecia claros criterios de rendimiento en términos de rentabilidad
y beneficios mediante la comparacion del desempefio del sector ptiblico y el sector
privado en la prestacién de dichos servicios. En efecto, a fin de incrementar los rendi-
mientos de la inversién en términos de rentabilidad y beneficios, se requeria partir de
una relaci6on de complementariedad entre Estado y mercado y tener presentes criterios
de focalizacion y priorizacion sustentados en las siguientes premisas: i) para los paises
intermedios resultan bastante considerables los aumentos de productividad derivados
de inversion en educacion basica; ii) en aquellos paises en que la salud y nutricion son
deficientes, puede obtenerse un mayor rendimiento mediante el control de enferme-
dades infecciosas y la atencion materno-infantil, y iii) las tasas de rentabilidad de las
inversiones adicionales en recursos humanos femeninos tienden a ser superiores a las
de los hombres, en parte, debido al impacto positivo que tiene la escolaridad femenina
sobre la salud, la nutriciéon, la fecundidad y el crecimiento econémico.

Estos han sido los criterios que han configurado el régimen de transferencias de-
partamentales y municipales en Colombia. En efecto, las inversiones en educacién,
salud y agua potable y alcantarillado para los cuales deben ser destinadas las transfe-

rencias han sido concebidas en términos de inversion en recursos humanos y légicas de
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complementariedad Estado-mercado. En la figura 4 se presentan las transferencias a
departamentos y municipios las cuales muestran un claro comportamiento ascendente,

pasando de representar 0.1 billones de pesos en 1990 a 31.4 billones de pesos en 2013.

Figura 4
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Durante este periodo, las transferencias regionales han representado, en promedio,
el 30% de los gastos totales de la Nacion y el 35% de los gastos en funcionamiento. Como
proporcion del PIB, las transferencias han pasado de representar el 2.1% en 1990 al 5%
en 2001, y descendiendo al 3.8% en 20135.

Por altimo, otro factor clave en los rubros fiscales relativos a la funcién de acumulacién
son los gastos en ciencia, tecnologia e innovacion (CT+I). En las reconfiguraciones més con-
temporaneas del neoliberalismo, el sustento de la competitividad y de la ampliacién de la
base exportable del pais con bienes de mayor valor agregado se encuentra en la generacion,

difusion y uso del conocimiento. El cambio técnico constituye el motor del crecimiento y

5 El régimen de transferencias establecido por la Constitucion Politica de 1991 fue reformado
mediante el Acto Legislativo 01 de 2001, que cred el Sistema General de Participaciones, escindid
los ingresos corrientes de la Nacion de los recursos transferidos a departamentos y municipios, y
establecio criterios de subsidio a la demanda para la distribucion de los recursos. Dicha reforma se
asumia como “transitoria”, y perderia vigencia en 2008. Sin embargo, mediante el Acto Legislativo
11 de 2007 se establecié una nueva reforma que modifico la base de liquidacion para incrementar
anualmente las trasferencias a entidades territoriales. El nuevo sistema se inicié en 2008 y fijé un
crecimiento del Sistema General de Participaciones del 4% real entre 2008 y 2009, del 3.5% en
2010, y del 3% en 2011 y hasta 2016. De acuerdo con Rodriguez (2007), en comparacion con lo
que se establecid originalmente en la Constitucion de 1991, estas reformas implican una pérdida
de recursos para los entes territoriales que asciende a 63 billones de 2006 entre 1994 y 2016.
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el desarrollo econdémico y social. Sin el apoyo del Estado es impensable un modelo eco-
noémico productivo y competitivo en el marco de la sociedad del conocimiento: “El gasto
privado en I+D asi como el nivel de actividad cientifico-tecnolégica seran subdptimas,
relativo al nivel socialmente deseable si se deja al mercado actuar por su cuenta. Existen
diversas fallas de mercado asociadas al fenémeno del desarrollo cientifico y tecnologico y
de la innovacién que hacen necesaria la intervencion del Estado” (Perfetti, 2010, p. 323).

Sin embargo, tal y como lo sostiene la “nueva economia”, dicha intervencion del Es-
tado debe concentrarse en el establecimiento de incentivos para la inversion en CT+1. Y
dichos incentivos, inicamente se hacen concretos cuando las inversiones son rentables;
es decir, cuando se imponen derechos de propiedad sobre el conocimiento. La rentabi-
lidad de las inversiones en capital humano e investigacién e innovacion es garantizada
cuando un entramado institucional adecuado ofrece posibilidades de capturas de renta
a través de la definicién precisa de derechos de propiedad (patentes, derechos de pro-
piedad intelectual e ingresos por nivel educativo). Con ello, la intervencion del Estado
eliminar4 las fallas del mercado en el campo de la CT+I y promovera las externalidades
positivas que estas mismas actividades generan.

Sin embargo, el gasto estatal destinado a este campo es precario, razon por la cual,
se plantea recurrentemente la necesidad de aumentar el volumen de recursos destinado.
En la actualidad, Colombia inicamente dedica el 0.46% del PIB a estas actividades, y
los recursos han sido fluctuantes y no permanentes. De acuerdo con los defensores de
la “nueva economia” se requeriria, entonces, un aumento del gasto publico destinado a
formular un programa nacional de innovacién como alianza ptblico-privada y liderada
por Colciencias, pero ejecutada por el Consejo Privado de Competitividad. Reciente-
mente, el Consejo Nacional de Educacion Superior (2014) ha establecido la necesidad
de aumentar el gasto en actividades de CT+I hasta alcanzar un umbral del 1.5% del PIB.

Alcanzar este objetivo requerira un incremento del gasto del 10% anual entre 2015y 2034.

Legitimidad: la configuracion de un Estado bélico-asistencial

A partir del afio 2002, la Politica de Defensa y Seguridad Democréatica se ha constituido
en el pilar sobre el cual se desarrollan las demas estrategias con el propoésito de generar
confianza en los inversionistas nacionales y extranjeros y lograr mayor crecimiento eco-
némico y bienestar. Desde los primeros afnos de gobierno de Uribe Vélez, se sostuvo que
el mayor gasto militar demandado por la Seguridad Democréatica generaria un beneficio
neto para la economia colombiana, vinculado ala reduccion de la destruccion del capital
privado y el trabajo, los incrementos en la productividad marginal, el incremento en
el stock de capital, el aumento del producto, el impulso al empleo y el mayor bienestar
social (Arias y Ardila, 2003). Bajo esta conviccion, se incrementé de manera notable el

gasto publico destinado a seguridad y defensa, y se profundizé la tendencia observada
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desde 1990. En efecto, como lo muestra la figura 5, el gasto en seguridad y defensa se
ha incrementado notoriamente entre 1990 y 2013, pasando de menos de un billén de
pesos en 1990 a 27 billones en 2014. El volumen de gasto en seguridad y defensa ha

incrementado del 2.2% del PIB en 1990 al 5.9% en 2014.

Figura 5
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Las criticas a este modelo son multiples. Varios analistas han sefialado la enorme
presion que ejerce el gasto en seguridad y defensa sobre las finanzas publicas del pais.
En efecto, de acuerdo con el Departamento Nacional de Planeacion (2014), el 90%
de este presupuesto en seguridad y defensa es destinado a gastos en funcionamiento
(pensiones, salarios, bienes y servicios destinados a garantizar la operacion del sector,
y financiamiento de los establecimientos publicos del sector) y solo el 10% restante a
gastos de inversion. La presion generada desde al gasto en defensa y seguridad, unida a
su inflexibilidad, ha llevado a subrayar la necesidad de hacer permanente el impuesto al
patrimonio, a anticipar una nueva reforma tributaria y a cuestionar las bondades de las
politicas de estimulo tributario (exenciones, deducciones, exclusiones y descuentos) a
la inversion privada promovidas por el gobierno de Uribe Vélez, de cara a la conversién

de Colombia en un “paraiso fiscal” (Acosta, 2009)°.

6 Recientemente, el Departamento Nacional de Planeacion ha indicado que: “estos gastos generan
impactos presupuestales presentes y futuros con un alto nivel de inflexibilidad. Por una parte,
el crecimiento en el nimero de soldados y policias implica no solo un aumento en los gastos de
personal, sino también los asociados a su dotacidn, la provision de servicios de salud y vivienda,
y a las futuras asignaciones de retiro. Por otra parte, las recientes inversiones en la adquisicion
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Por otra parte, también han sido resaltados los costos de oportunidad de la seguridad de-
mocréatica en términos de inversion en salud, educacién y saneamiento bésico, y se ha puesto
en dudala racionalidad de una politica de confrontacién abierta que no intenta transformar
las condiciones de marginalidad, pobreza y exclusion que incrementan las posibilidades de
reclutamiento por parte de los grupos armados ilegales (Isaza y Campos, 2008)’.

Sin embargo, lo més notable en los dltimos veinte anos es que el mayor gasto en
seguridad y defensa se ha visto acompanado por incrementos importantes en el gasto
social. En efecto, tal y como lo muestra la figura 5, el gasto social ha pasado de 1.3 billones
en 1994 a 110 billones de pesos en 2013. Vale anotar que, aunque no ha tenido el mismo
dinamismo, el gasto social diferente al asociado con las transferencias ha aumentado,
pasando de 0.3 billones en 1994 a 25 billones en 2013. Entre 1994 y 2013 el gasto social
diferente de las transferencias ha representado, en promedio, el 21% del total del gasto

ptblico en Colombia (figuras 6 y 7).

y modernizacion de equipos y construccion de infraestructura producen crecientes demandas
de recursos para cubrir los ciclos de mantenimiento y garantizar su operacion. En conclusion, se
plantea la necesidad de evaluar mecanismos alternativos de financiacion una vez se concluya el
recaudo del actual impuesto al patrimonio. El agotamiento de las fuentes alternas de financiacion
impactaria las capacidades de la Fuerza Publica al poner en riesgo la continuidad de los procesos
de modernizacion a través de nuevas inversiones, y limitar el sostenimiento de las capacidades
adquiridas en los Ultimos afios. Adicionalmente, es indispensable que dichos mecanismos sean
sostenibles en el largo plazo, teniendo en cuenta dos aspectos trascendentales: (1) generar las
condiciones necesarias para mantener unas finanzas publicas equilibradas, y (2) garantizar la
operatividad de una Fuerza PUblica capaz de adaptarse a los nuevos retos y tareas que debera
afrontar en el marco de un escenario de posconflicto y consolidacion de la paz” (Departamento
Nacional de Planeacién, 2014, p. 25).

7 En términos fiscales, la eficiencia de la politica de seguridad y defensa es totalmente cuestionable:
“Manteniendo una hipdtesis muy conservadora, que solo el 30% del gasto militar se dirige a la
lucha contrainsurgente, y que la totalidad de las cifras de “efectividad” del combate publicadas por
el gobierno corresponden a bajas guerrilleras y no a ejecuciones extrajudiciales [...] se tiene [para
el afo 2006] “costo unitario” por baja, capturas o desmovilizacion de un guerrillero $616 millones
[...] el resultado es mas desconcertante, si se tiene en consideracion que de cada 100 guerrilleros
retirados, 84 nuevos entran a la subversion, lo cual implica que para lograr un retiro “efectivo” en
un periodo de 4 afios, el costo econdmico supera los $1000-$1500 millones. Comparando el afio
2006 con el 2005, se observa que de los 9.565 guerrilleros retirados del combate la subversion
pudo reclutar 8.523, pues la reduccion efectiva fue de 1042 armados ilegales. Es decir, para lograr
un retiro “efectivo” y con la hipdtesis de solo asignar el 30% a la lucha contrainsurgente, la cifra
es un alucinante $5.662 millones por cada retiro efectivo” (Isaza y Campos, 2008, p. 40).
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Figura 6
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Figura 7
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Sin embargo, el mayor volumen de gasto ptiblico social no es sinénimo de exis-
tencia de una verdadera politica social, pues los discursos de “la inversién en recursos
humanos”, “la lucha contra la pobreza” y “el manejo social del riesgo” no atacan las
causas estructurales de la pobreza y la desigualdad; razén por la cual, han sido siempre

subrayados sus rasgos compensatorios y remediales:

[...]1as politicas de lucha contra la pobreza pueden ser definidas como politicas de compen-
sacion parcial del fracaso de las politicas sociales; esto es, por no atacar las causas sociales
de la pobreza, estas politicas reproducen permanentemente las condiciones que las generan.

Esta distincion entre la lucha contra la pobreza y la lucha contra sus causas sociales (las

Pap. Polit. Bogota (Colombia), Vol. 20, No. 1, 63-99, enero-junio 2015
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que se pueden agrupar bajo el término de “vulnerabilidad”) constituye el fundamento de

las politicas sociales modernas. (Lautier, 2005, p. 95)

El problema radica en que, evidentemente, el modelo neoasistencialista imperante
contiene pretensiones de contencidn social y subordinacion politica, pues es proclive
al clientelismo, es funcional a las apuestas re-centralistas del régimen politico y cons-
tituye, en realidad, una salida remedial que no cuestiona las logicas de generacién de
riqueza y que se concentra inicamente en el combate a la pobreza (Rodriguez, 2007).
De hecho, dicho modelo ha sido clave en los objetivos de “consolidacion de territorios”
de la politica de Seguridad Democrética, y en la doctrinas de “Accién Integral” de carac-

ter contrainsurgente que se han profundizado durante la Gltima década en Colombia:

[...] La Doctrina de Acci6n Integral es una respuesta seria a las limitaciones de accion militar
como tnica forma de actuacion en el combate a los adversarios del Estado o, si se prefiere,
para consolidar la presencia del aparato estatal. En paralelo, se reconoce que el primer paso
necesario para instalar el Estado en los territorios que resisten sigue siendo la fuerza armada,
que es la que permite despejar el territorio de enemigos para ejercer el control estatal, pero
con el agregado de que esta accion armada por si sola, es insuficiente. Para los estrategas
militares, es preciso desarrollar herramientas y mecanismos que le permitan al Estado
hacer un combinado e integral de su fuerza legitima y de la accién social, en su objetivo de

ir consolidando, progresivamente, el control del territorio nacional. (Zibechi, 2010, p. 8)

De otra parte, se ha demostrado que el mayor potencial redistributivo del gasto ptiblico
se encuentra en aquellas politicas sociales de corte universalista, como la educacion, la
salud, la nutricién y algunos programas condicionados. Esto, contrario a lo que ocurre
con programas de cobertura intermedia como la educacién secundaria, la vivienda y el
saneamiento basico, y alo que sucede con las politicas de gasto que tienden a concentrarse
como la educacion superior y la seguridad social. Sin embargo, aunque en Colombia ha
aumentado progresivamente el gasto social, sus principios rectores (basados en la focaliza-
ci6n y la profundizacion de los subsidios a la demanda) hacen que su efecto redistributivo
sea minimo. Lo anterior indica la necesidad de replantearse los principios del gasto ptblico
en consonancia con lo establecido por la evidencia empirica y el enfoque de los derechos

en cuanto al fortalecimiento de las politicas con enfoque universalista:

El objetivo social debe ser la universalizacion y que esa tarea generara en el margen gasto
social altamente progresivo. [...] Como los sistemas universales son por definicion mas
costosos, el esfuerzo de la generacion de recursos es ineludible, y lo sera mas para romper

la desigualdad en sociedades altamente desiguales. [...] La asistencia social y los esfuerzos
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de focalizacion que los acompafian podran hacer una contribucién marginal, pero no por
ello menos importante, especialmente para combatir la pobreza extrema, adaptar los pro-
gramas a caracteristicas especificas de algunas poblaciones (v.gr., indigenas) y garantizar
que las poblaciones que tienen dificultades para acceder a los servicios basicos universales

puedan hacerlo. (Ocampo y Malagén, 2012, p. 93)

La coexistencia de enormes gastos en seguridad y defensa, unidos a incrementos
sostenidos en gasto asistencial constituyen elementos imprescindibles para encontrar
las claves de la legitimidad, la estabilidad y la relativa armonia social sobre la cual se
despliega y reconfigura el orden neoliberal en Colombia. El clientelismo propio de las
logicas de asistencia social, unidas a los dispositivos de contencién y cooptacion social
que estas medidas implican, constituyen elementos complementarios a las logicas
militaristas y represivas sobre las cuales el Estado en Colombia asegura la “consolida-
cién” de sus territorios. Las consecuencias sociales perversas del orden neoliberal y las
implicaciones que dicho orden tiene para la dinamica del conflicto interno armado, se
regulan a través de la edificaciéon de un Estado bélico-asistencial, garante de arreglos
que aseguran la lealtad de ciertos sectores sociales, pero, determinante igualmente de

gastos crecientes que explican la crisis fiscal del Estado colombiano.

Confianza: el camino hacia el principio constitucional
de la sostenibilidad fiscal

Desde el Consenso de Washington de 1990 la politica fiscal fue concebida como la piedra
angular del ajuste macroeconémico. Desde el ideario neoliberal un presupuesto ptblico
austero y tendiente al equilibrio garantizaria el flujo de recursos financieros adecuado
para fortalecer la inversién privada, mantener una inflacién baja y estable, controlar el
endeudamiento publico, disminuir las tasas de interés y garantizar la estabilidad cambiaria
y externa. En este contexto, los sucesivos acuerdos establecidos con el Fondo Monetario
Internacional y las “sefales” de confianza que deben ser enviadas al capital financiero
internacional, ha llevado a la adopcién de politicas perversas que, como lo muestra la
figura 8, han llevado a recortes permanentes en los gastos destinados a inversion publica
(principalmente entre 1998 y 2006), aunque no han logrado recuperarse hasta alcanzar el
méaximo de 20% del total de gasto que se observd en 1991. Esto ha sido una consecuencia

del incremento sostenido del saldo, el servicio y los intereses de la deuda (figuras 9 y 10).
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Calculos propios.

En efecto, el saldo total de la deuda del Gobierno nacional central se ha quintuplicado
a pesar de los también cuestionados intentos de recambio de deuda externa por deuda
interna. Llama la atencién también, el incremento sostenido en el volumen de intereses
cancelados, que incluso, exhiben ascensos en momentos en que las amortizaciones dismi-
nuyen, lo cual es prueba de la carga extrema que ha padecido el pais en aras del cuidado
de la confianza y el mantenimiento del calificativo de “buen deudor”. En promedio, entre

1990 y 2013 el pago de intereses ha ascendido al 61% del pago en amortizaciones.

Figura 9
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Figura 10
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De hecho, al aumento en el saldo de la deuda y el pago de intereses puede ser muestra
de un proceso de autonomizacion de la deuda, en el cual la explicaciéon del mayor nivel
de endeudamiento es la deuda en si misma: “Al contratarse créditos para pagar otros
créditos previos y al alejarse el déficit acumulado cada vez mas del primario, se ha ido
consolidando un ‘circulo vicioso déficit-deuda-déficit-deuda’ que caracteriza la encru-
cijada de la politica fiscal colombiana” (Betancourt, 2005, p. 374). En este sentido, las
posibilidades de saneamiento fiscal dependerian también de la evolucion de la politica
monetaria y de los efectos que esta traiga en el marco de la implementacién del modelo

de “inflacion objetivo” que ha caracterizado la economia colombiana después de 1991:

El saneamiento fiscal no depende del aumento de los ingresos y la disminucién de egresos
por parte del Estado. En situaciones de endeudamiento, el equilibrio de las finanzas ptiblicas
depende también de los impactos provocados por la politica monetaria y los eventuales costos
fiscales que esta pueda generar en términos de servicio de deuda, segtn la evolucion de las

tasas de interés, el tipo de cambio y el uso del sefioriaje. (Gonzélez y Cabrera, 2000, p. 34)

Es claro entonces que el imperativo de un manejo adecuado del servicio de deuda
como prerrequisito para acceder a créditos internacionales, financiar el déficit y evitar la
competencia con el sector privado en la consecucién de recursos financieros, ha dominado
la direccion de la politica fiscal en los Gltimos veinticinco afios en Colombia. Recientemen-
te, dicha tendencia se ha profundizado en la formulacion de una regla de politica fiscal

para Colombia®. En efecto, bajo el objetivo de garantizar la sostenibilidad de la deuda del

8 El gobierno de Juan Manuel Santos impulso la reforma constitucional que introdujo el “derecho
a la sostenibilidad fiscal” como “un derecho de todos los colombianos”, asi como el mecanismo
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Gobierno nacional central en el mediano plazo, la regla cuantitativa pretende convertirse
en el instrumento que compromete a la autoridad fiscal ante el ptblico y los mercados
para anclar las expectativas sobre la sostenibilidad fiscal del pais y alcanzar el grado de

confianza exigido por el sector financiero nacional e internacional. Dice el Gobierno:

Al convertirse en un ancla de la politica fiscal y reducir hasta cierto punto su discrecionali-
dad, la regla facilitara la coordinaciéon en el manejo de la politica econémica, y reducira la
incertidumbre de los mercados. Esto incrementa la coherencia intertemporal de las deci-
siones de los agentes y aumenta la credibilidad de las metas propuestas. Como resultado,
cabe esperar menores primas de riesgo y mejores condiciones en los mercados financie-
ros locales e internacionales. El beneficio sobre la sociedad se manifestara, entonces, en
menores costos de uso del capital, menor volatilidad macroeconémica y, en general, en
un mejor ambiente para la inversion, todo lo cual favorecera el crecimiento econémico de

largo plazo. (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2010a, p. 17)

Sin embargo, las implicaciones econdmicas, politicas y sociales de esta apuesta son
amplias y van en contravia de las exigencias relativas a la posibilidad de edificar un
régimen socioeconémico justo y garante de los derechos econémicos y sociales ¢Cual

es la estructura presupuestal que la regla fiscal impone en Colombia?

1. Una estructura garante de las condiciones de confianza impuestas por el ca-
pital financiero nacional e internacional. Las tesis fiscalistas que sustentan la

propuesta de regla fiscal toman como tinico imperativo alcanzar el calificativo de

"

que supuestamente lo hace efectivo: la llamada “regla fiscal” (Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, 2010b, p. 16). De acuerdo con el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la regla fiscal
propuesta para Colombia es la siguiente:

8 = B* + 0,3 Yt + CCIPt
Donde,
- Bt: es el balance fiscal primario del Gobierno nacional central.
- B*: es el balance fiscal primario objetivo que hace sostenible la deuda en el mediano plazo.
- Yt: es la brecha del producto en la economia colombiana.
- CCIPt: es el componente ciclico de los ingresos petroleros del Gobierno nacional central.
De esta forma, la regla fiscal establece el nivel del balance fiscal primario que debe lograr la au-
toridad fiscal en cada momento del tiempo, una vez descontados los efectos del ciclo econdmico
y de los ingresos petroleros sobre sus finanzas. “Asi, se requerird un mayor superavit (o menor
déficit) cuando el crecimiento de la economia se ubique por encima de su nivel potencial y/o los
ingresos petroleros estén por encima de su senda de largo plazo v, por el contrario, se permitira
un menor superavit (o mayor déficit) cuando el crecimiento de la economia se ubique por debajo
de su nivel potencial y los ingresos petroleros estén por debajo de su senda de largo plazo” (Mi-
nisterio de Hacienda y Crédito Publico, 2010a, p. 16).
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“buen deudor” del Estado colombiano. La politica fiscal y sus componentes seran
siempre evaluados en términos de la deuda y su sostenibilidad, y nunca desde la
perspectiva de los efectos que sobre el crecimiento, la igualdad, la justicia social

o el nivel de empleo tiene la politica fiscal. Dice Paul Krugman:

El asunto es que, debido a que los ataques especulativos pueden justificarse
a si mismos, el hecho de seguir una politica econémica que tenga sentido en
términos de los elementos basicos no es suficiente para asegurar la confianza
del mercado. De hecho, la necesidad de ganarse esa confianza puede, en efec-
to, impedir que un pais siga politicas sensatas y obligarlo a adoptar unas que

normalmente se considerarian perversas. (Krugman, 2004, p. 157)

2. Una estructura que profundiza las légicas de precarizacion laboral. Debido a
que implicitamente la regla fiscal asume la existencia de una tasa “natural” de
desempleo, vinculada con la brecha del producto, que tinicamente puede reducirse
si se apelan a politicas de flexibilizacién (precarizacion) laboral.

3. Una estructura que introduce ingresos que no son estables en la definicién del
balance primario. Pues se ahonda la dependencia del presupuesto ptiblico con
respecto a los ingresos petroleros. Esto en un contexto en el que las autoridades
monetarias no tienen compromisos claros con la estabilidad cambiaria y en el
que el pais carece de control sobre los precios internacionales del crudo.

4. Unrégimen que consolida, simultdneamente, légicas de centralismo y federalismo
fiscal. La regla fiscal exige la consolidacion del proceso de federalismo fiscal que
se ha emprendido con las reformas sucesivas al régimen de transferencias y con la

exigencia de un mayor esfuerzo fiscal por parte de las entidades descentralizadas.

Para asegurar un orden juridico ajustado a las necesidades del mantenimiento de
la confianza, el Gobierno promovié el Acto Legislativo 03 de 2011 “por el cual se esta-
blece el principio de sostenibilidad fiscal”. Y en desarrollo del cambio constitucional
mencionado, consagré la Ley de regla fiscal (Ley 1473 de 2011) que fue aprobada en
julio de 2011 y que entr6 en vigencia a partir del 1° de enero de 2012, implement6 una
regla cuantitativa sobre las finanzas del Gobierno nacional central. Segtn el Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico, con dicha ley se busca consolidar el proceso de ajuste
realizado a lo largo de la tltima década y fortalecer los objetivos propuestos con la Ley
de Responsabilidad Fiscal del afio 2003 (Ley 819 de 2003) a través de una programaciéon
fiscal establecida en el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP).

Especificamente, la Ley 1473 de 2011, ha establecido que el gasto estructural no

podra superar al ingreso estructural en un monto que exceda la meta anual de balance
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estructural establecido. En el mediano plazo, dicha meta consiste en que el déficit es-
tructural del GNC no sera mayor a 1% del Producto Interno Bruto (PIB) a partir del afio
2022. Para ello, el GNC seguird una senda decreciente anual del déficit en el balance
fiscal estructural, que le permita alcanzar un déficit estructural de 2.3% del PIB o menos
en 2014, de 1.9% del PIB o menos en 2018 y de 1.0% del PIB o menos en 2022.

De esta manera, la Ley 1695 de 2013 que desarrolla el reformado Articulo 334 de
la Constitucion Politica, establece el “Incidente de Impacto Fiscal” de acuerdo con el
cual, el Procurador General de la Nacién o uno de los Ministros del Gobierno, una vez
proferida la sentencia o los autos que se profieran con posterioridad a la misma, por
cualquiera de las maximas corporaciones judiciales, podr4 solicitar la apertura de un
Incidente de Impacto Fiscal, cuyo tramite sera obligatorio. De acuerdo con dicha ley, el
incidente de impacto fiscal procedera respecto de todas las sentencias o los autos que se
profieran con posterioridad a la misma, por las méximas corporaciones judiciales, cuando
se altere la sostenibilidad fiscal, con independencia de la postura que haya adoptado
dentro del proceso cualquier entidad u organismo de naturaleza ptblica, aun cuando
no haya participado dentro del mismo. Asimismo, la Ley 1695 de 2013 establece que,
después de surtidos los plazos establecidos en su articulado, la Sala Plena de la Corte
Constitucional, la Sala Plena de la Corte Suprema de Justicia, la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado o la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo
Superior de la Judicatura, segin corresponda, decidira por mayoria de sus miembros si
procede a modular, modificar o diferir los efectos de la misma, sin que puedan cambiar
el sentido del fallo, con el objeto de evitar alteraciones serias de la sostenibilidad fiscal.

En Colombia, el camino hacia un acuerdo fiscal redistributivo es cerrado, entonces,
por el objetivo de la confianza que, mediante cambios en la Constitucion Politica de
1991, impone una norma de normas que reafirma el proceso de restauraciéon de poder
de la clase capitalista financiera. Bajo los principios constitucionales introducidos por
el Acto Legislativo 03 de 2011, las metas establecidas por la Ley de Regla Fiscal y lo
dispuesto por la Ley 1695 de 2013 en cuanto al “Incidente de Impacto Fiscal”, es claro
que el GNC se compromete con la consolidacion del equilibrio en las finanzas ptblicas
y con la bisqueda de un nivel de ingresos tributarios adecuado para cubrir el compor-
tamiento creciente del gasto pablico en el pais. La estructura tributaria de Colombia se

convierte, entonces, en un objetivo fundamental de reforma.

Conclusion

Aunque el orden neoliberal puede ser definido como hegemonico, resulta incorrecto
analizarlo sin tener en cuenta las especificidades de los espacios en que se instaura,
y las reconfiguraciones que asume en el marco de la dialéctica local-global. Solo bajo

esta perspectiva puede comprenderse al Estado como un agente activo e impulsor de la
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economia politica neoliberal en realidades histéricas, sociales y de relaciones de clase
especificas. Las politicas estatales son entonces el reflejo de compromisos sociales que
regulan los conflictos y contradicciones producidas por el orden neoliberal sin hacerlas
desaparecer; es decir, son formas estabilizadas de relaciones de poder.

La politica fiscal no escapa a esta condicion general, y bajo las funciones de acumulacion,
legitimidad y mantenimiento de la confianza acta como mecanismo de regulaciéon orientado
a garantizar la acumulacion capitalista neoliberal en un contexto de relativa armonia social.
En Colombia, durante los Gltimos veinticinco afios, dichas funciones se han materializado
en el incremento del gasto ptiblico en infraestructura, capital humanoy ciencia, tecnologia e
innovacion para el caso de la funcion de acumulacion; en el aumento de los gastos sociales y de
seguridad y defensa para garantizar la funciéon de legitimacién, y en el incremento sostenido
en los gastos correspondientes al servicio de deuda para brindar confianza inversionista.
El resultado ha sido una profunda crisis fiscal explicada por la notable incapacidad que los
ingresos provenientes de la mayor explotacion tributaria —asociada con la profundizacién
de los esquemas impositivos indirectos y el efecto neutral de la estructura tributaria sobre
la distribucion— tienen para cubrir ese volumen creciente de gastos.

La figura 11 ilustra bien esta afirmaciéon. En promedio, entre 1994 y 2013, el 58%
del gasto ptblico total ha sido destinado al pago de intereses de deuda, al gasto social y
al sector seguridad y defensa. Este porcentaje ha fluctuado desde el punto més bajo en
la serie (49% en 1994) hasta el punto en que estos tres rubros representaron el 67% del
gasto total en 1999 y el 63% en 2010. Este es el reflejo de la manera como la politica fiscal
cumple sus funciones reguladoras de acumulacién, legitimacion y confianza en un contexto
en que se intersectan la hegemonia del orden neoliberal, el conflicto interno armado y
la injusticia social del pais. Se configura asi un Estado bélico-asistencial y de confianza
inversionista, que bajo diversos dispositivos de represion y contencion social recrea de
manera contradictoria y siempre imperfecta las condiciones de estabilidad requeridas

para la reproduccion de la relacion social capitalista, a través de un mayor déficit fiscal.
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito PUblico, Contraloria General de la Republica y
Departamento Nacional de Planeacion. Calculos propios.

Se demuestra entonces, que mas alla de las “inflexibilidades presupuestales” el dé-
ficit fiscal en Colombia es el reflejo de aspectos estructurales que trascienden el poder
de las autoridades econdmicas para emprender el ajuste y para los cuales las reformas
institucionales destinadas a flexibilizar el presupuesto son totalmente inocuas. El volun-
tarismo no es el patrén dominante en la definicién del presupuesto ptiblico. El origen
del déficit fiscal en Colombia es politico-estructural y no econémico-presupuestal. Las
reformas tendientes a ajustar los balances publicos a través de mayores ingresos y/o
menores gastos seran siempre ineficaces si se ignora que el déficit se mantendra siempre
creciente si el modelo neoliberal se afianza, si se aplaza una salida definitiva al conflicto
interno armado del pais, y si se insiste en la implementacién de modelos asistenciales
de politica social que no ataquen de manera frontal los procesos sociales de produccion
y reproduccion de la pobreza y la desigualdad. La construccion de paz implica exigentes
esfuerzos presupuestales. La crisis fiscal del Estado colombiano no es, por lo tanto, un

problema de sumas y restas.
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